Напрями вдосконалення правового регулювання місцевого самоврядування в аспекті європейської інтеграції by Серьогіна, С.Г.
43Вісник Національної академії правових наук України № 3 (86) 2016
Визнання розвитку місцевого само-
врядування одним із пріоритетних на-
прямів державної політики в рамках 
євроінтеграційних процесів, ратифіка-
ція Україною Європейської хартії міс-
цевого самоврядування та Додаткового 
протоколу до неї зумовлюють необхід-
ність здійснення поступальних кроків 
щодо підтримки місцевого самовряду-
вання, забезпечення його відповідності 
міжнародно-правовим стандартам му-
ніципальної демократії, розширення 
діапазону і вдосконалення механізму 
захисту муніципальних прав особистос-
ті, якісного перетворення системи влад-
них відносин на регіональному та міс-
цевому рівнях територіальної організа-
ції влади.
Зарубіжний досвід переконливо 
свідчить про те, що найкращих резуль-
татів у вирішенні питань місцевого 
значення досягають там, де вдається, 
з одного боку, максимально наблизити 
місце прийняття владних рішень до 
місця проживання громадян (тобто 
здійснити децентралізацію влади), а з 
другого – якомога більше залучити пе-
ресічних громадян до участі у вироб-
ленні, прийнятті та реалізації владних 
рішень (тобто здійснити демократиза-
цію влади).
Незважаючи на те, що Україна дещо 
повільно просувається в напрямі імпле-
ментації в національне законодавство 
положень Європейської хартії місцево-
го самоврядування, все ж протягом 
останніх років здійснюються послідов-
ні кроки у цих двох напрямах, створю-
ючи правове підґрунтя застосування 
новітніх механізмів управління місце-
вим розвитком. Безперечним досягнен-
ням на цьому шляху стало прийняття 
Концепції реформування місцевого са-
моврядування та територіальної органі-
зації влади в Україні, яка була затвер-
джена Кабінетом Міністрів України 
1 квітня 2014 р. На сьогодні відповідно 
до цієї Концепції в Україні здійснюєть-
ся комплекс заходів щодо законодавчо-
го, науково-методичного й інформацій-
ного забезпечення реформи місцевого 
самоврядування. Прийняття Концепції 
створило передумови для вироблення 
нових підходів до системи державного 
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управління, що має ґрунтуватися на 
принципах децентралізації, партнер-
ства між державою та місцевим само-
врядуванням.
Крім того, були прийняті закони 
України «Про засади державної регіо-
нальної політики», «Про співробітни-
цтво територіальних громад», «Про до-
бровільне об’єднання територіальних 
громад», внесені зміни до бюджетного 
та податкового законодавства. На під-
вищення рівня відкритості й прозорос-
ті державного та муніципального управ-
ління, створення умов для доступу кож-
ного громадянина до інформації про 
діяльність органів публічної влади 
спрямовані положення Закону України 
«Про доступ до публічної інформації». 
Здійснено скорочення кількості терито-
ріальних підрозділів центральних орга-
нів виконавчої влади з передачею від-
повідних функцій місцевим державним 
адміністраціям та виконавчим органам 
місцевого самоврядування, вдоскона-
люється правове регулювання компе-
тенції органів місцевого управління.
Значну роль у створенні правового 
підґрунтя реформ у сфері місцевого са-
моврядування здійснює Міністерство 
регіонального розвитку, будівництва та 
житлово-комунального господарства 
України, яке виступає своєрідним флаг-
маном і координатором цих реформ.
Національна модель організації міс-
цевого самоврядування вимагає форму-
вання спроможних територіальних гро-
мад, здатних брати на себе відповідаль-
ність та самостійно вирішувати питання 
місцевого значення. це завдання зумов-
лює необхідність укрупнення низових 
ланок місцевого самоврядування. Щоб 
не втрачати час в очікуванні змін до Кон-
ституції, реформа місцевого самовряду-
вання в Україні здійснюється в напрямі 
добровільного об’єднання громад.
На сьогодні, за даними Міністерства 
регіонального розвитку, будівництва та 
житлово-комунального господарства 
України, створено 177 ОТг. Ще 798 гро-
мад подали заявки щодо об’єднання. 
245 громад ініціювали вибори на своїх 
територіях. Після виборів новостворе-
ні громади формують власні виконко-
ми і мають змогу самостійно вирішу-
вати усі місцеві питання, управляти 
власними ресурсами, розвивати свою 
територію. Найголовніше, що бюджети 
об’єднаних громад переводяться на пря-
мі міжбюджетні відносини з державним 
бюджетом. Фінансування стає дворів-
невим, прямим: від держави – безпо-
середньо громаді.
Відбувається державне стимулю-
вання процесу об’єднання. У 2016 р. 
з державного бюджету об’єднаним те-
риторіальним громадам на розвиток 
інфраструктури передбачено спеціаль-
ну субвенцію в розмірі 1 млрд гривень. 
Більш як 80 % коштів державної суб-
венції вже розподілено між проектами 
розвитку інфраструктури об’єднаних 
територіальних громад.
Для підтримки впровадження рефор-
ми місцевого самоврядування та тери-
торіальної організації влади у кожній 
області створені офіси реформ із децен-
тралізації, основними завданнями яких 
є сприяння процесу добровільного 
об’єднання територіальних громад; за-
вершення роботи з перспективними 
планами формування територій громад 
областей; надання допомоги об’єднаним 
громадам з реалізації ними інфраструк-
турних та розвиткових проектів.
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Завдяки впровадженню податкової 
та бюджетної децентралізації місцеві 
бюджети у 2015-му порівняно із 2014-м 
зросли на 41 % (26 млрд гривень). 
У 2016 р., за повідомленням Міністра 
регіонального розвитку, будівництва 
та ЖКг, за перше півріччя зростання 
місцевих бюджетів становило понад 
21 млрд гривень.
Однак, незважаючи на певні успіхи, 
проблема комплексного реформування 
місцевого самоврядування залишається 
до кінця не вирішеною.
Перша проблема пов’язана із необ-
хідністю систематизації масиву норма-
тивно-правових актів у сфері місцевого 
самоврядування. На сьогодні в Україні 
ідея прогресу місцевого самоврядуван-
ня іноді некоректно ототожнюється 
з ідеєю кількісного накопичення юри-
дичних актів. часто прирощування но-
вих нормативних актів розглядають як 
панацею у вирішенні проблем держав-
ного будівництва, місцевого самовря-
дування, соціально-економічного роз-
витку адміністративно-територіальних 
одиниць. Проте зрозуміло, що кіль-
кість не веде однозначно до якісної 
зміни правового регулювання суспіль-
них відносин.
На сьогодні питання муніципально-
правових відносин в Україні регулю-
ються кількома тисячами нормативно-
правових актів різної юридичної сили. 
У рамках Меморандуму про співробіт-
ництво з Міністерством регіонального 
розвитку, будівництва та житлово-кому-
нального господарства України науков-
ці НДі державного будівництва та міс-
цевого самоврядування Національної 
академії правових наук України провели 
роботу щодо комплексного аналізу сис-
теми законодавства, яке визначає ком-
петенцію і повноваження органів міс-
цевого самоврядування у 20 галузях 
управління. Вони містяться більш ніж 
у 2200 нормативно-правових актах. На-
віть фахівцю важко розібратися у такій 
кількості нормативного масиву, не гово-
рячи про органи і посадових осіб міс-
цевого самоврядування. За даних умов 
вкрай важко, з одного боку, забезпечити 
системність і внутрішню несуперечли-
вість правового регулювання на всій 
території країни, а з другого – врахува-
ти місцеві особливості та інтереси, під-
тримати місцеву ініціативу і прагнення 
до самоорганізації.
Крім того, на сучасному етапі роз-
витку місцевого самоврядування необ-
хідно поступово обмежувати рівень 
імперативної регламентації державою 
відносин у цій царині, ширше застосо-
вувати норми диспозитивні, рекомен-
даційні. Сьогодні у правовій системі 
країни зберігаються до 60 % заборон-
них норм (при світових стандартах – 
до 18 %), і головне, ця тенденція, у вся-
кому разі у сфері публічного права, 
зберігається.
Зрештою, постає питання про по-
силення систематизації і кодифікації 
законодавчих актів, а ще важливіше – 
питання про якість правових актів.
Слід поглиблювати науково-експерт-
ну оцінку законопроектів у сфері місце-
вого самоврядування, приділяючи окре-
му увагу не тільки зарубіжному досвіду, 
концепції і презентації проектів, а перш 
за все юридичній техніці, термінам і ка-
тегоріям, які застосовуються в цих про-
ектах, адже недостатньо чітка чи супе-
речлива регламентація відносин при-
зводить до непорозумінь, необхідності 
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внесення змін і доповнень, додаткового 
тлумачення актів.
За роки незалежності створено певне 
законодавче підґрунтя для роботи орга-
нів і посадових осіб місцевого само-
врядування. Проте правова регламента-
ція системи актів місцевого самовряду-
вання, їх юридичної сили, місця 
у системі законодавства, специфіки 
статуту територіальних громад, як і ра-
ніше, залишається неналежною, адже 
до цього часу в Україні відсутній закон 
«Про нормативно-правові акти».
Зараз в Україні обговорюється теза 
про те, що реформу з децентралізації 
належить повністю відокремити від ре-
форми Конституції. Однак виникає пи-
тання, як можна докорінно вдосконали-
ти системно-структурну організацію 
муніципальної влади, належним чином 
імплементувати положення Європей-
ської хартії місцевого самоврядування, 
запровадити сучасні європейські прин-
ципи територіальної організації без вне-
сення змін до Конституції, яка є фунда-
ментом національного законодавства. 
чинна редакція Конституції України 
суттєво обмежує правовий простір для 
проведення реформи місцевого само-
врядування в аспекті децентралізації 
публічної влади. Положення Основного 
Закону мають істотну прогалину і щодо 
визначення концептуальних засад тери-
торіальної основи місцевого самовря-
дування. Як такі мають визначатися 
принципи, окреслені Європейською 
хартією місцевого самоврядування, – 
децентралізації влади, повсюдності та 
спроможності місцевого самоврядуван-
ня. Надання цим принципам конститу-
ційного характеру з наступним запро-
вадженням законодавчого механізму їх 
реалізації дозволить зробити кроки на 
шляху до зміцнення правових і соціаль-
но-територіальних основ муніципаль-
ної влади, а також посилення матеріаль-
но-фінансової самостійності громад.
Тому продовження конституційної 
реформи в напрямі подальшої децен-
тралізації публічної влади, оптимізації 
її інституційно-функціональної та ад-
міністративно-територіальної органі-
зації створить умови для глибинних 
реформ місцевого самоврядування, за 
яких відвернення від реформи буде не-
можливим.
У національне законодавство потре-
бує імплементації не лише Європейська 
хартія місцевого самоврядування, а й 
положення Додаткового протоколу до 
неї (про право участі у справах місце-
вого органу влади), який був ратифіко-
ваний Верховною Радою України 2 ве-
ресня 2014 р.
На сьогодні, на жаль, першочергова 
увага приділяється владній складовій 
системно-структурної організації міс-
цевого самоврядування. Однак не слід 
забувати, що місцеве самоврядування – 
інститут громадянського суспільства, 
а тому належне правове регулювання 
форм безпосередньої демократії на міс-
цевому рівні є надзвичайно важливим 
завданням.
це питання надзвичайно актуалізу-
ється й тому, що реалізація чинної кон-
ституційної моделі місцевого самовря-
дування вимагає посилення статусу та 
організаційно-правового механізму 
функціонування територіальних гро-
мад. Незважаючи на те, що відповідно 
до Конституції України та Закону «Про 
місцеве самоврядування в Україні» те-
риторіальна громада є первинним 
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суб’єктом місцевого самоврядування, 
до цього часу закон, який би комплекс-
но регламентував питання правового 
статусу територіальної громади, від-
сутній, а в Законі «Про місцеве само-
врядування в Україні» цьому питанню 
присвячена лише одна стаття.
Необхідним є прийняття Закону 
«Про територіальні громади», який би 
регулював питання юридичного статусу 
та принципів діяльності територіальної 
громади; правову основу підготовки та 
прийняття статутів територіальних гро-
мад; символіку, акти, компетенцію те-
риторіальних громад; індивідуальні та 
колективні права членів територіальних 
громад; форми участі територіальних 
громад у вирішенні питань місцевого 
значення; механізм взаємодії органів та 
посадових осіб місцевого самовряду-
вання з територіальними громадами; 
відповідальність органів та посадових 
осіб місцевого самоврядування перед 
територіальними громадами.
Крім того, слід прийняти закон про 
місцевий референдум, врегулювати 
питання місцевих ініціатив, громад-
ських слухань, прийняти нову редак-
цію Закону «Про органи самооргані-
зації населення».
У зв’язку з розширенням повнова-
жень органів місцевого самоврядування 
пропонуємо врегулювати питання гро-
мадського контролю за діяльністю орга-
нів і посадових осіб місцевого самовря-
дування, у якому визначити форми 
контролю, порядок його організації, пра-
ва та обов’язки суб’єктів контролю, на-
слідки здійснення контрольних заходів.
Водночас оновлення потребує і за-
конодавча база, яка є чинною на сьогод-
ні та регулює окремі важливі сфери від-
носин місцевого самоврядування. На-
самперед це Закон України «Про 
місцеве самоврядування в Україні». 
Бажано не просто переробити його 
окремі положення, а зважаючи на сут-
тєву зміну ролі та призначення місцево-
го самоврядування, реформування його 
інституційної складової, матеріально-
фінансової основи місцевого самовря-
дування, цей Закон слід прийняти в но-
вій редакції.
Оновлення редакції потребує також 
Закон України «Про службу в органах 
місцевого самоврядування». Зміни до 
цього Закону мають сприяти побудові 
в Україні професійної та ефективної 
служби в органах місцевого самовряду-
вання, яка забезпечуватиме надання 
якісних послуг громадянам. У зв’язку 
з цим необхідно переглянути умови 
вступу на службу в органи місцевого 
самоврядування, порядок її проходжен-
ня та припинення, правовий статус 
службовців органів місцевого самовря-
дування, засади їх соціального і право-
вого захисту.
Попри те, що в Україні неодноразо-
во підступалися до адміністративно-
територіальної реформи, ми й досі жи-
вемо не тільки зі старою мапою, а й 
частково за радянським законодав-
ством. Дотепер окремі питання адміні-
стративно-територіального устрою ви-
значаються указом Президії Верховної 
Ради УРСР від 1981 р. Однак прийнят-
тя Закону «Про адміністративно-тери-
торіальний устрій» зумовлюється пря-
мою вказівкою на це у Конституції. цей 
Закон має врегулювати відносини щодо 
порядку утворення, ліквідації, встанов-
лення та зміни меж, найменування і пе-
рейменування адміністративно-терито-
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ріальних одиниць, порядку віднесення 
поселень (сіл, селищ, міст) до відповід-
ної категорії, закріпити територіальні 
рівні організації влади, врахувати новіт-
ні принципи адміністративно-територі-
ального устрою.
У зв’язку із процесом добровільно-
го об’єднання територіальних громад 
виникає питання щодо проміжного 
рівня адміністративно-територіального 
устрою – районів. На сьогодні є райо-
ни, де в межах всієї території утвори-
лося по одній громаді: у Донецькій, 
Житомирській, Хмельницькій облас-
тях. Постає питання щодо доцільності 
створення районної ради, яка згідно 
з Конституцією має представляти спіль-
ні інтереси територіальних громад. Ви-
рішити цю проблему можливо шляхом 
покладення на раду об’єднаної терито-
ріальної громади повноважень відповід-
ної районної ради, передбачивши це 
у відповідному законопроекті.
У підсумку слід зазначити, що за час 
функціонування місцевого самовряду-
вання в Україні накопичилося значне 
коло проблем, які потребують свого не-
гайного розв’язання: недосконалість 
правової основи місцевого самовряду-
вання, незабезпечення імплементації 
положень Європейської хартії місцево-
го самоврядування, нерозвиненість 
форм та інститутів безпосередньої де-
мократії на місцевому рівні, відсутність 
законодавчих засад вирішення питань 
адміністративно-територіального 
устрою. Широта цієї проблематики зу-
мовлює необхідність комплексного під-
ходу до її розв’язання як на конститу-
ційному, так і на законодавчому рівнях.
